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REPLBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA TERCERA DE LO CONTENCIOS0 ADMINISTRATIVO Y LABORAL
Panama, doce {12} de marzo de dos mil quince {2015).
VISTOS:

El licenciado JORGE E. VISUETTI GRAELL, actuando en su propio
nombre y representacidn, ha interpuesto ante la Sala Tercera de la Corte
Suprama de Justicla, demanda contencioso administrativa de nulidad, para que
se declare nula, por ilegal, la Resolucion N* 41,587-2009-J.D. de 29 de octubre
de 2009, dictada por la Junta Directiva de la Caja de Saquro Soclal.

Mediante resolucion de 16 de sepliembre de 2011 (f.17). se admite la
demanda de nulidad incoada, y se ordena su fraslade al Procurador de la
Administracion, asi como al Ente demandado, para gue rindiese el informe
explicativo de conducta, contemplado en el articulo 33 de la Ley 33 de 18946,

1. ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO

El acto administrative demandado, estd representado por la Resolucion
N® 41 587-2009-J.D. de 29 de octubre de 2009, dictada por la Jurta Directiva de
la Caja de Seguro Social, la cual dispuso lo siguiente:

"PRIMERC:; APROBAR la estructura de la Asesoria legal de la Junta
Directiva la cual quedara de la siguiente manera:

. ARGUMENTOS DE LA PARTE ACTORA
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La parte aclora solicita que ia Sala Tercera, previo a los tramites de rigor,
declare nula, por ilegal, la Resolucién N° 41,587-2008-J 0. de 29 de octubre de
2009, dictada por la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, por madio de la
cual se aprobd la creacion de una nueva estructura administrativa de Cargos,
adscrita a este Organo Superior de Gobierno de la Caja de Seguro Social,
denominada “Asesoria Legal de la Junta Directiva” y la escala salarial de esta

rnueva estructura crganica de la Junta Directiva de fa Institucidn,

ll.  HECHOS U OMISIONES EN QUE SE FUNDA LA DEMANDA
El licenciado VISUETT! GRAELL, parte demandante de la presente

accion, plantea como principales heches U omisiones de la accidn, los
siguientas:

“PRIMERO: La Iuma Directiva de la Caja de Seguro Social, con supussto
fundamento en la Ley N® 51 de 27 de diciembre de 2003, que reforms Ja
Ley Organica de la Caja de Seguro Social y dicté orras disposiciones,
propuso la presentacién v discusion de la creacién de una esiructura
administrativa de cargos v de salarios para la Junta Directiva, denominuada
“Asesoria Legal de la Junta Directiva™, como consta en el Acta N 084-
2009-1.D., correspondicnte a la sesion del jueves 29 de octubre de 2009, a
través de la cual aprobé la creacién de csta nueva cstructura de cargos v de
salarios, que se denomind “dsesoria Legal de la Junia Diveeriva™, con la
finalidad de establecer una unidad administrativa paralela de Asesoria
Lepal, para resolver los procesos administrativos que estuviesen bajo la
jurisdiccion de este Organo de Gobierno Superior de la Caja de Seguro
Social.

SEGUNDO: Al dictar 1a Resolucidn N™ 41,387-200%-1.D. de 29 de octulre
de 2009, 1a Junta Directiva de la Caja de Seguro Social desconocio vy vield
la letra de la Loy N® 51 de 2005, que regula, pueste que on el nomeral 14 de
su articuin 28, establece que s6lo tene faculrad para aprobar la estructura de
cargos ¥ de salarios gue ses debidamente presentady v sustenlsda por la
Direccidn General, ¢l otro Organo Superior de Gobiemo, quien es el
responsable de la administracion, fencionamiento ¥ operacion de la Caja de
Seguro Social.

La Ley N® 51 de 27 de diciembre de 2005, en general ni ¢l arlivule 28 de
ésta en particular, otorgan a la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social,
la facultad de proponer la creacidn de estructuras de cargos v de salarios de
los funcionarios de la Institueidn, de la cual forma parte la estructura de
recursos humanos de la Junta Directiva.

TERCERO: Posteriormente, mediante Resolucion N° £2,5375-2011-L1. de
10 de febrerg de 2011, 12 Junta Directiva de la Tnstitucidn modifict la parte
resolutiva de la Resolucion N® 41,387-200%-1.D. de 29 de ectubre de 2009,
en el sentido que el Coordinador devengarin un salario de Tres Mil Baiboas
(BF3.000.00), en lugar de los Tres Mil Quinienlos Balboas {B/.3,500.00)
que habian sido aprobados inicialmente en el acte administrativo original,
acorde a la proposicion de la Junta Directiva,

Adicionalmente se modificd el punto tercere de la parte resolutiva deb acto
administrativo otigingl, referido &l nombramicnte del Coordinador de la

n.[lhl

of
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nueva estructura de cargos aprobada por la Junta Directiva, denominada
“Azesaria Legal de la Junia Directiva”, dejando esta [acultad al Director
Ceneral,

CUARTO: Al dictar la Resolucion WN° 41 387-2009.3. 0. de 2% de octubre
de 2000, modificada por la Resoloctdn N® 42 375-2011-1.10. de 10 de
febrero de 2011, la Junta Directiva de la Caja de Sepura Social viold la lerra
de la Ley N® 31 de 2003, pues el articulo 32 de esta excerta legal estahlece
enfiticamente qué funcionarios se considerarin personal de apoyo de este
Organo Superior de Gobierno,

Asl pues, esla nonma estipula que la Junta Directiva de la Caja de Seguro
Soeial contard con un personal de apoyo y asesoria que consiztird o guedard
conformado por un financista, un abogade ¥ un secretario adjunto, personal
que tendrdt un periado de nombramiento de cineo (3) afios,

DUINTO: La Junta Direcliva cred una estructum de cargos administrativos
dentro de su propia estructura administrativa como Organo Superior de
Ciobierno, cuando la Ley Organica que la rige no contempla que este ente
detente esta facultad v porque este cuerpo legal consagra que contard
(nicamente con un Asesor Legal, quien le hrindara asesoria juridica.™

IV. NORMAS LEGALES INFRINGIDAS Y EL CONCEPTO DE SU

VIOLACION

El licenciade VISUBETTI GRAELL aduce como nonnas vulneradas con el acto

impugnado, las siguientes;

i}

“Articulo 22. Organos Superiores de Gobierno. Los Organos Superiores
de Gubiemo de la Caja de Seguro Social son:

1. La Junta Directiva, érgano responsable de fijar las politicas para el
funcionamiento, mejoramicnts v modemnirzacion de la Cuja de Seguro
Social, asi como de supervisar ¥ vigilar su administracion, de delibevar ¥
decidir en lo que le corresponda, de acuerdo con lo dispuesto en esta Ley v
lus reglamentos que se dicten ¢n ¢l desarrollo de ella, a fin de que la Caja de
Seguro Social cumpla con sus objetives de tna manera segura, continu,
eficiente, rentable v transparente.

2. Fl Director General es el represemante legal de la Institucion y el
responsable de la administracion, funcionamiento v operacidn de la Caja de
Segure Social, de acuerdo con lo dispucsto en esta Tey y los reglamentos
que se dicten en cl desarrollo de ella, a fin de que la Caja de Seguro Social
cumpla con sus ohjetivos de una manera segura, continua, eficiente, rentable

y fransparente.”

“Arficalo 28, numerales 1, 11 y 14, Facultades y deberes de la Junta

Directiva. Son facultades v deberes de la Jumia Directiva;

1. Orientar v vigilar ¢! buen funcionamiento de la Caja de Seguro, ¥

establecer las politicas pars asepurar el ewnplimiento de sus objetivos.

.}

11. Conocer y decidir los recursos de apelacidn presentados en conlra de las

resoluciones que dicte Ja Direceion General w otras instancias que determine
ley.

1 =

14, Aprobar la cstructura de eargos ¥ de salarios, aplicables & los

funcionarios de la Institucién, debidamente presentada v suslentada por.la

ireccidn General. '
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“Articulo 32, Personal de apoyo de 1a Junta Dircctiva. La Junta Directiva
de la Caja de Seguro Social contard con un personal de apoyo ¥ asesorfa, de
su libre seleecion y remocion, conformado por un financista, un abogado v
un secrelario adjunto que administrard las necesidades de la Junta Directiva,
en courdinacion con el Secretario General de la Caja de Segure Social. Estos
funcionarios seran considerados personal de confianza de la Juma Threctiva.
Lstos funcionarios, cuyo periodo de nombramiento serd de cineo afios, serdn
nembrados o removidos por el Director General dentro de los siew dias
siguienies de su seleccion o solicitud de remocion.

Paragrafo transitorie. Los primeros funcionarios que scan nombrados para
esI0S CATEOS, ESTAMAN e SU5 puestas hasta ¢l 1 de octubre de 2009, cuando se
elegind a su reemplazoe.”

“Articule 41, numeral 10. Facultades v deberes del Director General,
Son facultades v deberes del Director General:

| -
10. Someter 2 I3 aprobacidn de la Jumta Direetiva, con la dehida
sustentacion, la estructura orgdnica y funcional de la Caja de Seguro Sccial,
y la estructura de cargos v salarios de acuerdo con los manuales, aplicables a
los funcionarios de la Institucidn.

1l —

“Articulo 47. Sistema de administracién de Recursvs Humanos., Es deber
de 1oz servidores piblicos que prestan servicios en la Czja de Segure Social,
prestar sus servicios de maners diligente, completa y eficiente parn
coadyuvar, con la Institueion, a cumplir con los objetivos v funciones que le
asignan la Ley y los reglamentes en beneficio de los asegurados.

Teniendo en cuenta lo anterior, se necesita que el recurso humano pucda
lahorar en un ambicnte de trabajo decente, apropiado, sano y seguro, basado
en un marco reglamentaric que establezca sus deberes, derechos v
prohibiciones,

A fal fn, se establecerd un sistema de ménlos para la administracion de
reeursos humanos, aplicable a lodos los servidercs piblicos que prosian
servicin en la Institucidn, que incluya el reclutamiente, la seleccion, la
interraciom, la evaluacién v el desarrollo, fundamentade en criterios de
eficiencia, competencia, calidad, lealtad ¥ moralidad en el servicio.

El sistoma cstablecerd los requisitos ¥ procedinuentos para;

1. La realizacidn de concursos, nombramientos v traslados.

2. T.a aplicacidn de procesos de suspensiones, saneiones y destituciones,
sipguiende el debide proceso,

3. La aplicacidn de un sistema de evalvacion de desempefio, mediante
indicadores establecidos que sirvan de base para alcanzar la estabilidad, los
cambios de cateporia, rotribuciones, ascensos, incentivos y demds acciones
de personal.

El Director General de la Caja de Seguro Social presentardi a la Junla
Directiva para su aprobacion, el Manval de Clasificacién de Puestos, ¢l
Feglamento [nterne de Personal, €l Manunal de Evaluacion del Desempefio ¥
las Escalas Salariales aplicables a los servidorss pobiicos que prestan
setvicios en [a Institucidn.

El Sistema de Administracidn de Recursos Humanos se desarrollard con
sujecion a la Constituctan, a la presente Ley, a las leyes especiales, a la Ley
de Carrera Adminigtrativa ¥ a los acuerdos vigentes.™
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Estas normas son consideradas por el acter infringidas, en concepto
directo por comisién; salvo el articulo 28, numerales 1, 11 v 14, que 2l mismo
alega violados por interpretacion errnea.

En su explicacion, el demandante arguye una extralimitacian de
competencia y alcance de facultades por parte de la Junta Directiva de la Caja
de Seguro Social, al reglar sobre temmas que la Ley e impide v que escapan de
su deber y requlacién.

V. INFORME EXPLICATIVO DE CONDLCTA

Mediante Informe Explicativo de Conducta, fechado el 27 de septiembre
de 2011, v gque consta de fojas 19 a 29 del infalio judicial, v que fuese recibido en
la Secretaria de la Sala Tercera, en la misma fecha, tal corma consta en el sello
de recepcion, el Presidente de la Junta Directiva de la Caja de Sequro Social,
elabora una resena de la actuacion surlida por la Entidad gue representa.

El mismo lo sustenta en los antecedentes legales que motivaron esta
actuacidn, refutando los argumentos esborados por la parte demandante, asi
como las normas gue €l actor considerc come infringidas,

Concluye manifestando que, la demanda interpuesta contra el acto
administrativo recurrido, carece de fundamentacién juridica al enmarcarse cada
una de las actuaciones administrativas de la Junta Directiva de la Caja de
Seguro Social, dentro de los preceptos legales contenidos, tanto en la Ley
Crganica como en los Reglamentos que la desarrollan, de dicha Institucidn de

Seguridad Social.

Vl. DESCARGOS DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

En Vista numero 506 de 2 de octubre de 2012 {fs.91 a 96), el Procurador
de la Administracion hace saber a los Honorables Magistrados que integran la
Sala Tercera de o Contencioso Administrativo v Laboral, de la Corte Suprema,
luego de un estudio de ia actuacion surlida por la Junta Directiva de la Entidad

de Seguridad Social demandada, que los cargos de vinlacidn a la Resolucian

recurrida prosperan, en virtud de que al revisar el expediente contentivo del |

I
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proceso, consta que la resolucion demandada no hace alusién a la existencia de
una intencion por parte del Director General de la Caja de Segurc Sccial, de
crear una oficina de Asesoria Legal para crear ese organismo directivo.

Ademéas, que dentro &l Memorando N” DDI-215-2009 de & de junio de
2009, emitido por el Director de Desarrollo Institucional de la Caja de Seguro
Social, no se encuentra la implementacién de la referida estructura
administrativa, la cual sirvid de sustento para la emisidn del acto censurada, Por
ello, estima que la Sala debe declarar que al acte recurride, deviene en ilegal, al
no cumplir con las disposiciones que scbre la maleria, regula la Ley N* 51 de
2005, Organica de la Caja de Seguro Social.

Vil. DECISION DE LA SALA TERCERA

Evacuados los trémites de Ley, y encontrandose el presente procasc en
estado de fallar, esta Magistratura procede a resolver la presente controversia,
previo a las siguientes consideraciones.

Como antecedenta al analisis de rigor, impora subrayar, gque con
fundamentc en lo que dispone el articulo 208, numeral 2, de la Constitucién
Politica, en concordancia con el texto del aticulo 87, numeral 1, del Cédigo
Judicial y el articulo 42b de la Ley N* 135 de 1943, conforme fue reformado por
la Ley N° 33 de 1046, la Sala Tercera es competente para conocer de las
acciones de nulidad, tal come la ensayada.

El acto administrative, censurado ante esta jurisdiccidn de lo contencioso
administrative. lo constituye la Resolucion N° 41, 587-2008-J.0. de 29 de octubre
de 2009, dictada por la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, la cual
dispuso lo siguiente.

"PRIMERO: APROBAR la estructura de la Asesoria legal de la Junta

Directha la cual quedara de la siguiente manera:

FPreviamente, la Sala ha observado que, luego de expedirse el aclo

adminisirative demandado, la Junta Directiva de la Caja de Seguro Sccial emite

la Resolucian N* 42,575-2011-J.D, de 10 de febrera de 2011, 1a cual modifica
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ciertas medidas adoptadas con el acto administrativo recurrido; sin embargo, la
misma conserva la esencia de aprobar 1z estructura de Asesoria Legal de la
Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, punto gue viene a transformarse en
el problema juridico planteado, el cual radica en la legalidad con gue cusnia este
Ente Directivo, en emitir estas actuaciones, va que alega el demandante, que se
expidid sin que se cumpliera can los requisitos establecidos en a2 normas de la
Ley N® 51 de 27 de diciembre de 2005,

Atendiendo al planteamiento anterior, a la Sala le corresponde examinar
el correcto procedimiento que debe sequir la Junta Directiva de la Caja de
Segura Social, para la expedicion de una resolucion aprobando una estructura
administrativa dentro del mismo Ente Cirectivo, v, si el seguido en la expedicion
del misme, cumple con los requisitos establecidos en la Ley N” 51 de 27 de
diciembre de 2005, Organica de la Caja de Segure Social.

La legitimidad del actor para presentar la demanda, se basa en el
eontenido del acto atacado, el cual es de interés de la colectividad por tratarse
de la aprobacion de la estructura de personal de una oficina juridica en la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, que tendra a su haber la revision y
decisién de un sinnimere de situaciones que lleguen a conocimiento de esta
Junta Directiva.

El articule 1 de la Ley N° 51 de 27 de diciembre de 2005, establece qué
debemos entender por procedimiento organizative, y en consecuencia, cuales
vienen a ser los pasos para reglar scbre el funcionamiento, el régimen aperativo
o la administracion de un determinade departamento, del personal de la
institucion, de los cargos y puestos, asi como de los tramites o la forma de
gjecucion de una determinada funcién, puesto o actividad. Incluso, scstiene esta
norma, que los procedimientos seran emitidos por el Director General. Veamaos:

"Articule 1. Giosario. Para los efectos de esta Ley Drgérfh::a.. los
términos que se exprésan a continuacion tendran el siguente

significado:
] [
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20, Procedimiantos arganizativos, Normas de aplicacion especifica o
individual, dictadas para regular el funcionamignto, el régimen
operativo o la administracion de un determinade departamento, del
personal de la institucién, de los cargos y puestos, asi como de los
tramites o la forma de gjecucidon de una determinada funcion, puesto
o aclividad. Los procedimientos seran emitides por el Director
General " (el resaltado es de la Sala)

La Corle aprecia gue &l concepto esborado en el parrafo gue precede,
encuentra su desarrollo en el articulos 28, numerales 13 y 14, asi como en &l
articulo 41, numeral 10, al manifestarse facultades y deberes de la Junta
Directiva de la Caja de Seqguro Social, par una parie, y por la olra, las faculfades
y deberes del Director General de la Caja de Segurp Social. Veamos:

“Articulo 28. Facultades y deberes de la Junta Directiva. Son
facultades v deberes de la Junta Directiva:

1. ...

13. Aprobar la estructura organica y funcional, que responda a los
objetivos v necesidades de la Caja de Seguro Social, debidamente
sustentada por el Director General.

14, Aprobar la estructura de cargos y de salarios, aplicables a los
funcionarios de la Institucion, debidamente presentada y sustentada
por la Direccion General.

15. .7

“Articulo 41. Facultades y deberes del Director General. Son

facultades y deberes del Director General:

1. ..

10. Someter a la aprobacién de la Junta Directiva, con la debida

sustentacion, la estructura organica y funcional de la Caja de Seguro

Social, y la estructura de carges y salarios de acuerdo con los

manuales, aplicables a los funcionarios de la Institucion.

-i 1 , II-'|I

La Sala observa que dentro del presente expediente, no se ha cumplido

con €l procedimiento establecide en los numerales 13 y 14 del articulo 28; as
como tampoco del numeral 10 del articulo 41 de la Ley N* 51 de 27 de diciembre
de 2005, previamente hanscritos, para la aprobacion por parte de la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, de la estructura orgénica y funcional, y de
la estructura de cargos v de salarios, ya que la norma es pristina al establecer
que previa aprobacion de este tipo de disposiciones, debe contar necesaria y

previamente a su aprobacion, con la sustentacion por parte del Director General

de la Caja de Seguro Social, caso contrario al ocurrido en esta controversia.

—
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Sobre este aspecto, es importante sefialar que de fojas 12 v 13 del
expeadiente, consta la Resolucion demandada, suscrita por el Presidente v por la
Secretaria de la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, sefialando en su
parte motiva, toda una sustentacién juridica para arribar a la conclusion de
aprobar la estructura de Asesoria Legal de esta Junta Direcliva, mas no se
explica ni se menciona, que esta propuesio provino del Director General de la
Entidad de Seguridad Social, asi como su debida sustentacion por parte de aste,
tal como lo establece el numeral 14 del articulo 28 de la Ley N° 51 de 27 de
diciembre de 2005.

Dicha situacion evidencia la omisién de requisitos de procedimiento
exigidos previamente, por la Ley N°® §1 de 2005: Organica de la Caja de Seguro
Social, los cuales son encaminados a proteger los derechos e intereses de |a
colectividad,

La Resolucién N° 41,587-2009-J.D. de 29 de octubre de 2009, asi como
la N° 42,575-2011-J.D. de 10 de febrero de 2011, ambas emitidas por la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, violarcn el debido proceso al no cumplir
con los requisitos establecidos para la tramitacion de aprobacidn de estructuras
orgénica y funcional, y de estructura de cargos y de salarios, porque ha quedado
svidenciado que el Director General de la Caja de Seguro Social no sustentd tal
como dispone la norma, la creacidn de esta nueva organizacion con
prescindencia u omisién de trémites fundamentales, como lo es el hecho de
haber omitido la sustentacion de la misma.

Asi las cosas, reitera la Corte las facuitades y deberes de la Junta
Directiva de esta nstitucidn, la cual sujeta la aprobacién de este lipo de causas,
a la sustentacion que haga el Director General de la Caja de Seguro Social para
la misma:

“Articulo 28. Facullades y deberes de la Junia Directiva. Son

facultades y deberes de |a Junta Directiva:
1. ...

bk
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13. Aprobar la estructura organica y funcional, que responda a los
objetivos y necesidades de |la Caja de Seguro Social, debidamente
sustentada por 2l Director Ganeral.

14, Aprobar la estructura de cargos y de salarios, aplicables a
los funcionarios de la Institucion, debidamente presentada y
sustentada por la Direccién General.” (resalta la Corte)

En este mismo orden de ideas, esta Sala no pueds dejar pasar por alte, el
contenido del numeral 4 del articulo 52 de la Ley N® 38 de 21 de julio de 2000,
mismo gue establece lo siguiente:

"Articulo 52. Se incurre en vicio de nulidad abscluta en los acios
administrativos dictados, en los siguientes casos:

1. Cuando asi esté expresamente determinado por una norma
constitucional o legal

2. 8i se dictan por auloridades incompetentes;

3. Cuando su contenido sea imposible o sea constitutivo de delito;

4. Si se dictan con prescindencia u omisién absoluta de tramites
fundamentales gque impliquen violacion del debido proceso
legal;

5_%‘;uando se agraven, condenen o sancionen por un tributo fiscal, un
cargo o causa distinta de aquellos que fueron formulado al
interesado." (resalta la Sala)

En base a lo expuesto, la Sala ha podido constatar la vulneracion de las
normas citadas en el libelo de demanda,

En mérito de Io expuesto, |05 Magistrados de la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Replblica y por
autoridad de la Ley, DECLARAN QUE ES NULA, POR ILEGAL, la Resolucian
M® 41 587-2009-).D. de 29 de octubre de 2008, dictada por la Junta Directiva de
la Caja de Seguro Social,

NOTIFIQUESE, W

Yo e o Bargaves =
VICTOR L. BENAVIDES P.

N e
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LUIS RAMON FABREGA S. ABEL AUBUSTO ZAMORANO

kit Sl asiviA D JUSTHC L~
SALA TERCERA
2% COPLA AUTENTIC A DE U ORIGINAL
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